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ПОЛИТОЛОГИ VI 

Эрдэм шинжилгээний бичиг 

 

БЮРОКРАТЫН ОНОЛЫН АСУУДАЛ БА СУДЛАГДСАН БАЙДАЛ 

Ц.Батболд доктор 

МУИС, НШУС, Улс төр судлалын тэнхим 

Товч агуулга: Төрийн удирдлага зохион байгуулалтыг хэрэгжүүлэх гол 

механизм болох бюрократ загварын судлагдсан байдлыг түүхэн цаг үеүүдэд 

судлаачид хэрхэн онолын хувьд хэрхэн авч үзэж, дүгнэж байсныг ерөнхийлөн 

тодруулахад уг өгүүллийн агуулга оршино. 

Түлхүүр үг: бюрократ, рационал бюрократ, улс төрийн бюрократ, төрийн хэт 

зохицуулалт ба бюрократчилал, хүнд суртал, эдийн засгийн хямрал, үзэл суртал. 

 Судлагдсан байдал. Бюрократ удирдлагын мөн чанарыг хүмүүс зарчмийн 

хувьд бүхэлд нь ойлгоогүй бөгөөд үйлдвэржсэн нийгмийн динамик зүй тогтол 

маягаар хөгжиж эхэлсэн юм. Бюрократ судлал нь ХХ зууны эх буюу М.Веберийн 

судалгаа хүртэл, тогтсон нэг салбарт хамрагдалгүй, хавсрага судалгаа шинжтэй 

явагдаж ирсэн. Бюрократ судлалын эхийг Г.Гегель1, А.Токвиль, Ш.Монтескье, 

К.Маркс2, Ж.Миллс нарын олон эрдэмтэд анх тавьсан. Ж.Милльс3 төлөөлөн 

удирдах ёсны сөрөг үр дагаварыг бюрократ тогтолцоо хазаарлан тэнцвэржүүлнэ гэж 

үзсэн бол, К.Маркс бюрократ дахь хүнд суртал ба “зорилгын солигдолт”-ыг 

тодорхойлж, О.Бальзак түшмэдийн ёс зүйн асуудлыг дэвшүүлж, Ш.Монтескье 

бюрократ дахь эрх мэдлийг ч бас хуваах, хуваарилахыг сануулж байв. Энэ үеийн 

судалгааны онцлог нь бюрократууд болон улс төрийн тухай ойлголтонд зааг ялгаа 

гаргаж чадаагүй байсанд оршдог. XIX зууны эцэс ХХ зууны эхэн үед бюрократыг дам 

болон дагнан судлах хандлага гүнзгийрч, үүний үр дүнд А.Гюрго, В.Вильсон, 

Р.Михельс4, Л.А.Тихомиров5, Ф.Тейлор, М.Вебер зэрэг олон судлаачдын бүтээл 

 
1 Г.В.Ф.Гегель. Философия истории. СПБ. 1993. Г.Гегель хүн төрөлхтөний хөгжил, ертөнцийн 
санааны бүхнийг агуулагч нэгдлээр өндөрлөнө гэдгийг тайлбарлахдаа бюрократыг нийгмийн 
диалектик зүй тогтлоор зайлшгүй байх ёстой үзэгдэл гэж үзсэн байна. Тэгэхдээ “...язгуур санааны 
тухай мэдлэг бий болох тэр хэмжээгээр бүх дэлхийн түүхэн хөгжил урагш ахиж байдаг гэж хэлж 
болно”1 гэсэн төдийгүй, …“тэд зорилгоо ухамсарладаггүй, ухамсарлахын ч аргагүй юм байна” 
гэжээ. 
2 Маркс К. Восемнадцатое брюмера Луи Бонапарта. Маркс К., Энгельс Ф. Соч. 2-е изд. М., 1957. 
Т.8. К.Маркс бюрократыг ноёлогч ангийн эрх ашигт үйлчилдэг хэмээн үзэж, “Гегелийн эрхийн 
философийн шүүмжлэлд” болон “Луй Бонапортын брюмерын арваннайм” зэрэг бүтээлүүддээ 
бюрократын мөн чанар, сөрөг үр дагаварыг нарийвчлан тодруулсан байна. 

3 Дж.С.Милль. Размышления о представительном правлении. http://www.kis.ru 

4 Michels R. Political Parties. A Sociological Study of the Oligarchical Tendencies of Modern Democracy. 
N.Y. 1915 онд хэвлэгдсэн “Улс төрийн намууд” бүтээлд байгууллага, институтүүдийн тогтолцоонд 
олигархи үүсдэгийг нотолжээ.   
5 Л.А.Тихомиров. 1905. Указ. соч. “Иргэдийн болон үндэстний бие даасан байдлыг үгүйсгэдэг 
бюрократчилал нь үй түмэн ажил хэрэг гэдэг нэрийн дор нийгмийн бүх давхаргад нэвтрэн ордог. 
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гарсан. В.Вильсоны энэ талаарх гол бүтээл “Төрийн захиргаа судлал” 1887 онд 

хэвлэгдсэн. Вильсоны бүтээлийн онолын үндсэн санаа нь аль ч удирдлагын систем 

нэг удирдлагын төвтэй байдаг ба энэ нь түүний үр ашигтай, хариуцлагатай байх 

урьдчилсан шаардлагатай нөхцөл болдог байна. Тэр орчин үеийн засгийн 

газруудын бүтцийн ижил төсөөтэй байдал, улс төрийг удирдлагаас салангид 

байлгах, ажиллагсдын мэргэжлийн чадвар өндөр байх, зохион байгуулалтын 

иерархи нь санхүүгийн ба засаг захиргааны үр ашгийн үндсэн нөхцөл болж байх 

ёстойг тодорхойлсон. Ийнхүү бюрократын талаарх зохиол бүтээлүүд нь түүний олон 

талыг илрүүлж байсан боловч М.Веберийн бүтээлийг гартал, энэ ойлголт үндсэндээ 

цэгцрээгүй байв. М.Веберийг нас барсны дараа эхнэр нь түүний олон чиглэлээр 

бичсэн өгүүллүүдийг эмхэтгэн “Аж ахуй ба нийгэм” гэдэг гол тулгуур бүтээлийг нь 

хэвлүүлжээ. М.Вебер6 бюрократ судлалд рациональ хандлагын концепцийг 

боловсруулсанаар их хувь нэмэр оруулжээ.  

Бюрократ удирдлагын рационал шинжийг “реалист” буюу бодит томёололд 

ойртуулах явдал нь уг загвар дахь хүний субьектив өөрчлөлтүүдийг тусгасан 

явдалтай холбоотой байв. Төрийн бюрократ удирдлагын рационал үр ашигт шинж 

чанар нь эргээд иррационал хүнд сурталт байдал үүсэх урьдчилсан нөхцлийг 

бүрдүүлдэг байна. Ийм учраас бюрократын мөн чанар, түүний сөрөг үр дагаварыг 

судлах хандлага 1940-өөд оны дунд үе хүртэл идэвхжсэн байна. Гэсэн ч уг 

механизмын үйл ажиллагаанд оролцогч болон үйлчлэлд нь хамрагдаж буй хүмүүс 

түүний эд эс, эрэг шураг болж байв. Учир нь энэ үед аж үйлдвэржсэн орнуудыг 

хамарсан 1929-1933 оны дэлхийн анхны том эдийн засгийн хямрал болсон нь 

төрийн оролцоог нэмэгдүүлж, бюрократ тогтолцоог өргөжүүлсэн төдийгүй, ялангуяа 

бизнес дэх төрийн оролцоог ч эрс нэмэгдүүлсэн аж. Мөн бюрократын дотоод үйл 

ажиллагаанд улс төрийн намуудын байр суурь, оролцоог эрс  

 
 Бюрократчиллын үед ухамсартайгаар үйл ажиллагаа явуулах боломжгүй. Ийнхүү сая сая жижиг 
асуудлаар хөөцөлдөх нь төрийг үйл ажиллагаандаа хяналт тавихад саад болдог. Үүний үр дүнд 
улс орныг удирдах төв нь контор болж хувирдаг” гэжээ.   
6 Weber M. Wirtschaft und Gesellschaft. Tubingen, 1976. Веберийн бүтээлд “Орчин үеийн 
капитализмын үзэл санааг авч явдаг ганц зүйл бол мэргэжлийн ур чадвар дээр тулгууладаг 
бюрократ нь цэвэр хууль ёсны ноёрхол юм6 гэж үзсэн байдаг төдийгүй, бюрократ механизмгүйгээр 
орчин үеийн нийгэм нэг ч өдөр оршин тогтнохгүй гэжээ. Веберийн үзэж байгаагаар ”зохион 
байгуулалтын бюрократ хэлбэрүүд удирдлагын бусад системийг бодвол илүү үр ашигтай байдаг. 
Яагаад гэвэл, хувь хүнд хандаагүй, тэгсэн мөртлөө бүх хүнд хамааралтай дүрэм зааврууд 
шийдвэр гаргах үйл явцад ихээхэн тооцоотой, үр дүнтэй байх нөхцөлийг хангаж байдаг. Бюрократ 
систем хүний хувийн шинж чанараас хол байх тусам, сэтгэл санааны аливаа илрэл, жишээлбэл 
хайрлах, үзэн ядах, өөрөөр хэлбэл тооцоо судалгаагүй, сэтгэл хөдлөлийн үүднээс хандах аливаа 
илрэлээс ангид байснаар албан үүрэг, даалгаврыг хэрэгжүүлэхэд илүү үр дүнтэй. Удирдлагын 
бюрократ тогтолцоо бол тогтвортой нягт нямбай байдал, сахилга дэг журамыг тогтооход 
удирдлагын бусад хэлбэрээс давуу талтай аж. Ажлын үр ашиг, шийдвэрийн цар хүрээ удирдлагын 
аливаа зорилтыг хэрэгжүүлэхэд бюрократ нь шилдэг хэлбэр байв. Вебер бюрократ үзэгдлийн 
тодорхойлогч шинж чанарыг аль нэг байгууллагын захиргааны удирдлагын үндсэн хэв шинж 
талаас нь нээн илрүүлжээ. Төр захиргааны мэргэжилтний ур чадвар, мөн түүнчлэн удирдлагын 
бүх хэрэгслийг эзэмшдгийн хувьд бюрократ (хүнд сурталт) засаглал хөгжлийнхөө явцад бүгдийг 
эзэгнэх болно гэж Вебер үзэж байв. XIX зууны эцэс ХХ зууны эхэн үеийн бюрократ судлалын үр 
дүнд бюрократ бол социологийн шинжлэх ухаанд хамаарах байгууллагын захиргааны удирдлага 
буюу загвар юм гэж улс төрөөс салгаж өгсөн төдийгүй түүнийг зайлшгүй оршин байх үзэгдэл гэж 
тодорхойлсонд байдаг.  
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байсан учраас хоосон лозун болон хувирсан аж. Иймээс 1970-аад оны хямралын 

үргэлжлэл нь социалист системийн хямрал байв. 

Учир нь нийгмийн амьдрал, дотоод дахь удирдлагын зорилго хоёрын зөрчил 

нь тэдгээр орнуудыг эдийн засгийн зогсонги байдалд оруулсан төдийгүй, түүнээс 

гарах арга зам болох ЗХУ-д эхэлсэн “перестройка” нь удирдлагын чадваргүйг 

харуулж хямралыг гүнзгийрүүлсэн. Харин өөрчлөн байгуулалтын нөлөөгөөр 

социалист системийн хатуу хяналт суларсанаар системийн гадаад орчноос ирэх 

мэдээлэл нь социалист нийгмийн амьдралын чанарын хоцрогдлыг илрүүлсэн тул, 

нийгмийн шаардлагаар коммунист дэглэм унахаас өөр гарцгүй болсон аж.  

Бюрократ судлал нь улс төр, социологи, төрийн удирдлага, эрх зүй, сэтгэл 

судлал, түүх зэрэг олон шинжлэх ухааны зааг дээрх нийгмийн шинжлэх ухааны 

судалгааны чухал обьект төдийгүй, нийгмийн хөгжлийн гол удирдлага, зохион 

байгуулалтын хөдөлгүүр юм. Бюрократыг судлах арга зүй нь үндсэндээ дараах 

хандлагаар явагдаж иржээ. Үүнд:  

1. Бюрократыг судлах бүтэц-үүргийн хандлага; Энэ чиглэлээр Т.Парсонс, 

Н.Луман нарын бүтээл гол үүрэг гүйцэтгэдэг. Бүтэц-үүргийн шинжилгээний үндсэн 

зарчим нь хуваарилалт ба цомхотгол юм. Ажилтнуудыг хуваарилах зарчим нь 

төвлөрсөн универсализм (өргөн хүрээтэй), ба төвлөрсөн бус (салангид, хэсэг 

бүлгийн явцуу сонирхолд) партикуляризмд тулгуурлан захиран тушаах болон 

амжилтад хүрэхэд чиглэгдсэн арга хэрэгслүүд байдаг.   

2. Бюрократыг судлах функционал хандлага; Судалгааны энэ чиглэлд 

Р.Мертон, П.Сельзник, А.Гоулднер нарын бүтээл онцгой үүрэг гүйцэтгэдэг. 

Тухайлбал, Р.Мертоны бюрократ зохион байгуулалт дахь дисфункц (бюрократийн 

өөрийн зорилго дахь үйл ажиллагааны дүрэм, хэм хэмжээний хувиралын тухай), 

П.Сельзникийн зохион байгуулах үйлдлийн онол, А.Гоулднерын нийгмийн институт 

буюу  бюрократ эмгэгийг эрүүлжүүлэх тухай асуудлууд нь  функционал арга зүйн 

зарчмуудыг тодорхойлдог. 

3. Бюрократыг судлах институционал хандлага; М.Прело, М.Дюверьже, 

Ф.Гогель,  А.Гроссье нарын бүтээл институцийн тухай ойлголтод их хувь нэмэр 

оруулжээ. Институционал хандлага нь бюрократын онолын хөгжил, орчин үеийн 

дэлхий дахинд бюрократын үүрэг ролийн өсөлт болон төрийн тогтворгүй байдлын 

учир шалтгааныг тайлбарлах замаар гарч ирсэн байна.  

4. Бюрократыг судлах зөрчилдөөний хандлага; Энэ хандлагад М.Крозье, 

М.Дальтон нарын бүтээл их ач холбогдолтой.  Бюрократ дахь бүлгүүдийн 

зөрчилдөөн нь “бюрократ тойрог” (бюрократуудын зан байдлын сэдэлтэй 

холбоотой), “нийгмийн хязгаарлалт” үүсгэдэгийн учир шалтгааныг төрийн 

аппаратын хөгжил, түүний бюрократ үзэгдлүүдтэй холбон тайлбарласан. 

М.Крозьегийн концепци нь нийгэм ба бюрократын харилцан ажиллагааны тухай 

Францын жишээгээр тайлбарлагдсан байдаг.  
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5. Бюрократыг судлах зан төлөвийн хандлага; Г.Саймон бюрократын 

үйл ажиллагааны практик нэгжүүдэд шинжилгээ хийснээр шийдвэрийн тухай 

ойлголтыг боловсруулсан. Төрийн удирдлага болон захиргааны онолд 

удирдлагын үйл явцыг судлахад ”шийдвэр хүлээн авах” концепцийг ашиглах 

болсон. Д.Истон бихеоворизмын (зан төлөв, үйл байдлын) хандлагаар 

бюрократын үйл ажиллагаанд шинжилгээ хийснээр арга зүйн 8 зарчим 

боловсруулсан. Д.Трумэны “сонирхлын бүлгийн” концепци болон Д.Макгрегорын 

менежментын Х,У онол, Ф.Герцбергийн “хоёрдмол шалтгааны онол” зэрэг нь энэ 

хандлагаар судлах гол арга хэрэгсэл юм.  

6. Бюрократыг судлах философи-антропологийн хандлага; А.Гелений 

концепцид захиргааны үүрэг ролийн өсөлтийг орчин үеийн хүний жолоодогдох 

үзэгдлийн учир шалтгаанаар тайлбарласанаар философи-антропологийн 

хандлагыг хөгжүүлсэн. 

7. Бюрократыг судлах улс төрийн хандлага; Веберийн рационал 

бюрократын концепци үндсэн шалгуур болдог. 1970-аад оны үес бий болсон олон 

төвт уриалагхан бюрократын талаарх Д.Вальдо, В.Остром нарын концепци орчин 

үеийн улс төрд гол байр суурь эзэлж байна.  

 Төрийн бюрократ удирдлагын хөгжил М.Вебер, В.Вильсон, Л.Уайта, 

Э.Баркер, Д.Коул нарын захиргааны удирдлагын онолоос Г.Саймон, Д.Трумен, 

П.Блау, М.Крозье нарын онолын үндэслэлд тулгуурлан төрийн менежментийн 

концепцид шилжсэн бол, орчин үеийн төрийн удирдлагад неоинституционал 

хандлагыг Д.Вальдо, В.Остром, Г.Файнер, П.Чекланд, А.Гелен, Ф.Ионас, П.Данливи 

нарын олон судлаачид оруулж иржээ. Энэ хүрээнд бюрократыг судлах хандлага 

болон арга зүйн тухайн цаг үеийн ба өнөөгийн хүрсэн түвшин, нөхцөл байдлыг 

тодруулах зорилт тавьсан. Шинжлэх ухаанд бюрократ концепци нь судлаачдын үзэл 

баримтлалыг хоёр хуваагдахад хүргэж, нэгдсэн үзэл баримтлал, байр суурьд 

хүрээгүй байна. Эхний хандлага нь бюрократ үзэгдлийг нийгмийн түвшинд 

удирдлагын систем ба улс төрийн шийдвэр гаргах үйл явц гэж үзэж судалдаг. Энэ 

хандлагын төлөөлөгчдийн тоонд К.Маркс, Л.Троцкий, Б.Рицци, Р.Михельс, 

Ж.Гелбрейт нар ордог. Хоёр дахь хандлага нь энэ үзэгдлийг улс төрийн төрлөөс үл 

хамаарах механизм гэж үздэг. Энэ чиглэлийн төлөөлөгчдийн тоонд Ф.Тейлор, 

М.Вебер, Р.Мертон, А.Гоулднер, П.Сельзник нарын олон эрдэмтэдийг хамруулдаг. 
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Abstract 

  In this articles main context shows researchers treatments how to study of 

historical time, and have been made the conclusion for implementing arrangement of 

administration of government’s main mechanism.  This article is to make defining 

approaches of evaluations its character, historical time, methodology treatments of 

empiric study, theoretical, express researchers attitude.       


